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METARREGULA(;AO, RETORNO AO PROJETO INACABADO
Analise ao Projeto de Lei 1539 de 2015

Matheus Meott Silvestre

1. Introducéo

Regular €, na histéria da literatura juridica beasi, um conceito extremamente
complexo, muitas vezes deixado em segundo plari@owomo pressuposto. E consensual,
entretanto, sua aproximacao (ou até mesmo confaséop poder de policia administratio.
Entendemos, para os fins da analise desse trabathdacdo como a intervencéo do Estado no
dominio econdémico através do exercicio do podanatvo, da limitacéo de direitos privados,

e de funcdo (quase) judicante, tendo caréater ptieves repressivo.

Remontar a origem histérica da regulacéo, portaetopostra um trabalho herculeo e
que foge ao proposito do presente trabalho. A medogerencial do Estado engendrada na
década de 90 do século passado, entretanto, dalmatde ao tema da regulacdo ao introduzir
no ordenamento juridico brasileiro a figura dasna@s reguladoras. Tendéncia do direito
administrativo dos Estados Unidos desde a déca@8,de criagdo de agéncias reguladoras é
trazida para o contexto brasileiro com o intuitaddecentralizar a administragéo, substituindo
a intervencao politica da administracédo central peervencao baseada na técnica, proveniente
de uma entidade com independéncia funcional, fisieme dotada de poder normativo.

Metarregular, como o prefixo sugere, € a reflexdtares a propria regulagdo, mais
especificamente sobre a qualidade e legitimidadeldais6es tomadas no ambito da regulacgéo.
Também tendéncia que surge no direito dos Estadidob) e rapidamente se alastra pelo
mundo, a metarregulacéo tem sua origem remontaitidl@oon impact assessmesin 1978 e

posteriormente a obrigatoriedade da andlise de-tgsteficio no governo de Ronald Reagan

Mestrando pelo Programa de Pdés-Graduacdo em Di@stwstitucional da Universidade Federal
Fluminense. Bolsista da Coordenadoria de Aperfeigoaio de Pessoal de Ensino Superior - CAPES.
2 Cf. MENDONCA, José Vicente Santos dzireito Constitucional Econémico: A intervencéo do
Estado na economia a luz da raz&o publica e doratégmo. Belo Horizonte: Editora Forum, 2014, pp.
315-323.

3 Para um estudo aprofundado do modelo de agérgamdoras, cf. ARAGAO, Alexandre Santos de.
Agéncias Reguladoras:e a evolugdo do direito administrativo econdmicd.e8. Rio de Janeiro:
Forense, 2013.
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e passa a ser chancelada pela Organizacéo parar@c@ap e Desenvolvimento Econdmico -
OCDE. A patrtir da evolugéo das ideias defendidés @EDE, principalmente a partir de 1993,

0 conceito de metarregulacéo se sustenta em daregia analise de impacto regulatério,
técnica sistémica de quantificacao de custos dioerse participacdo das partes interessadas e
publicidade dos atos decisérios e a criacdoodersight bodiesconceito abrangente de
entidades responsaveis por zelar pela qualidadeprdoesso de tomada de deciséo.
Explicaremos cada conceito com mais detalhes emamtanoportuno.

O presente ensaio se estrutura da seguinte maimgtia:com um breve historico da
metarregulacdo no Brasil; estabelece criticas agetérde Lei em trés pontos: os estudos
técnicos propostos, o rearranjo do desenho ingtitate o modelo de adog¢éo; conclui com a
analise do Projeto de Lei vis a vis as recomendagidernacionais, apontando os possiveis

beneficios para o processo decisorio das agéregatadoras.

2. Breve historico da metarregulacéo no Brasil

No Brasil, desde o advento do Decreto n° 4176i8@ pela doutrina como o embrido
de uma preocupacgédo técnica com a tomada de deos@ogdos da administragdo central ao
proporem atos normativos de competéncia do Podecufixo devem anexar a proposta
analises de cunho econémico, juridico e sociatnestdo seus impactos. Entretanto, a referida
norma nao estende as pessoas juridicas da adagaistindireta e consequentemente as
agéncias reguladorés.

Em 2007, com o Decreto n°® 6062, € criado o Progrdmda-ortelecimento da
Capacidade Institucional para Gestdo em Regula¢g&i®O-REG, parceria interinstitucional
entre diversos orgaos do Poder Executivo fedegéh@as reguladoras, entidades de defesa do
consumidor e o Banco Interamericano de Desenvohiioneom o objetivo de melhorar o
sistema regulatorio brasileiro. O programa inserandlise de impacto regulatério no
vocabulario da regulacdo brasileira, realiza relasd sobre o tema e as agéncias,

progressivamente, ainda que de maneira precamaegan a realizar tais analises, sem que

4 Para uma andlise das origens da metarregulaca@tiséarde impacto regulatério) no Brasil, cf.
SALGADO, Lucia Helena; BORGES, Eduardo Bizzo dehBinalise de impacto regulatério uma
abordagem exploratériBrasilia: ipea, 2010.
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haja uma obrigatoriedade ou um compromisso constduto. Apesar dos esfor¢os, a analise
de impacto regulatorio foi adotada de maneira tnittmorada e como mera burocracia.

O Projeto de Lei 1539 de 2015, objeto de nossasan@ proposto pelo Deputado
Federal Eros Biondini como objetivo de estabelduetrizes gerais para a realizacao da analise
de impacto regulatorio no @mbito das agéncias aelgués, incluindo a Comisséo de Valores
Mobiliarios e futuras agéncias reguladoras a sewiadas. Inclusive utilizando tal
nomenclatura na exposicao de motivos, propde lauatéio de competéncia semelhante a um

oversight body Secretaria de Acompanhamento Econémico do Miosté Fazenda.

3. Monetizando o impagavel

A andlise de impacto regulatorio, segundo a Orggdia para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico, é a ferramenta sistematitilizada para medir custos e
beneficios provaveis de uma regulacdo, seja nojeaexistente. Tem como objetivos melhorar
o entendimento dos impactos das regulacoes, imtexgapoliticas regulatérias evitando
sobreposicoes e desperdicio de esforgos e mekhdransparéncia e a constita.

Trata-se ndo de uma forma de engessar o procesleaidéo retirando-lhe todo cunho
politico e substituindo-o pela técnica, mas sindi@& de mais uma etapa ao processo de
tomada de decisdo. Mais certo seria dizer etapass gejam: 0os estudos quantitativos (analise
de custo-beneficio e suas derivacdes), a part@gpa@s partes interessadas (por meio de
consultas e audiéncias publicas, bem como a cg@alae informacdes e recebimento de
comentarios dos interessados), o condensamentofdasacdes obtidas nas etapas anteriores
com intuito de responder uma espécie de questmnae orienta a andlise e a elaboracao de
um relatério que sera remetido ao responsavel getésdo, que ndo estara vinculado ao
resultado do estudo técnico. E fundamental qué peiblicidade a todas as etapas do processo.

Empreender a andlise de custo-beneficio, ou suagdas, significa atribuir valores
a todas as variaveis envolvidas na empreitadaatyid, desde os custos a serem despendidos
pela administracéo - teoricamente mais faceis dalsalar - bem como as despesas dos agentes

regulados, os impactos no setor econémico e ogiberseconseguidos com a medida.

> JACOBS, Scott H. An overview of regulatory impamtalysis in OECD coutries. In: OECD.
Regulatory Impact Analysis: Best Practices in OECD Countries, 1997
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Quantificar beneficios, entretanto, ndo é uma d@aséhples. Pensando em setores
como transportes e vigilancia sanitaria, amboslagigs por agéncias reguladoras atualmente
e, portanto, objeto do projeto de lei, inevitaveatteeterdo politicas que envolvam integridade
fisica dos consumidores. Atribuir valor ao resgoadlé uma vida ou ao afastamento de um
acidente ndo é um ato moralmente simples e hafargumentos, inclusive constitucionais,
para se insurgir contra essa possibilidade.

Portanto, mesmo que seja possivel trabalhar coimg@as que evitem cravar valores
para bens moralmente dificeis de se monetizaraaasdim a analise de impacto regulatorio
expde as visceras do processo deciséria. Embolgugualecisdo envolva sopesar elementos
positivos e negativos, expor as agruras que envob& decisdes regulatérias talvez seja um

passo para o qual o ordenamento brasileiro nagestéo.

4. Oversight bodies: um passo atras na descentradigdo?

Uma das principais bandeiras da reforma gerenoiahfdescentralizacdo: traria
eficiéncia e dinamicidade a um Estado historicameentralizado e engessado. Com isso, veio
a criacdo de agéncias executivas e reguladorascterm o fortalecimento do terceiro setor e
0 surgimento das organizagfes sociais, retirandgpeténcias da administracao central e as
distribuindo entre pessoas juridicas estatais esgfaiais.

A criacdo dosoversight bodies viria para redefinir o desenho institucional da
descentralizacdo. Conceituar esse "corpos de mamento" € uma tarefa ardua, porque cada
pais o adota de uma maneira distinta, atendenddigmédades institucionais. Entretanto, é
possivel estabelecer quatro possiveis fun¢cfesepesacoordenacao e supervisao; sinalizacado
e escrutinio; treinamento, aconselhamento e syportermediacdo entre reguladores e
regulados.

Segundo o Projeto de Lei, o papel da Secretaricdenpanhamento Econdmica do
Ministério da Fazenda seria aversight bodyda regulacdo brasileira, segundo a propria

exposicdo de motivos do projeto. O referido érgaoadministracdo central teria como

6 RENDA, Andrea; CASTRO, Ros&crutinizing the scrutinezers: The ever-changing landscape of
regulatory oversight bodies. Santo Domingo: Alacde€015. Disponivel em: <
http://alacde2015.org/papers/67.pdf> Acesso emelidarco de 2016.
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competéncia o escrutinio e validacdo dos relatopimyenientes da analise de impacto
regulatério, bem como teria que ser notificadoaas/ocacdes para participacdes publicas.

Se por um lado é positivo que pensemos em umarmmdade do processo decisorio,
padronizando condutas e fornecendo diretrizesdasrpara a realizagdo dos estudos técnicos
e zelando pela isonomia dos processos decisérims,optro devemos atentar para a
possibilidade de recaptura por parte da admin@tragentral das competéncias outrora
delegadas para os entes descentralizados.

Essa recaptura seria possivel a partir de um emgesdo da tomada de deciséo das
agéncias reguladoras. Um escrutinio extremamegueso nas decisdes quando em desacordo
com a vontade politica, poderia inviabilizar tatidéo, retornando, na pratica, a competéncia
a administracao central.

Tal possibilidade ndo desnatura os pontos posittestacados para a atuagao de um
corpo de monitoramento capaz de dar uniformidage@messo decisério. Entendemos apenas
que, da maneira colocada na redagédo da norma paophé controle da agéncia, mas nenhuma

ferramenta explicita para impedir abusos no esgouti

5. De cima para baixo: a expertise da noite paradia?

Tendo em vista os esforcos empreendidos pelo Hedsrutivo para a adogcao da
analise de impacto regulatorio nas agéncias regrdado tempo gasto em treinamento e os
resultados inexpressivos conseguidos ao longo s @de existéncia do PRO-REG, colocam
em xeque a possibilidade de adocédo da ferramendadise de impacto regulatorio por via
legislativa sem a devida modulacdo temporal nedassa

A complexidade das técnicas utilizadas na quaatifio e monetiza¢do dos custos e
beneficios, fundamental para a analise de impaetulatorio, faz acreditar que sejam
necessario mais especialistas além de treinamergaetursos humanos ja existentes nas
agéncias reguladoras.

Corre-se o0 risco, com uma adocao de cima para leab@m a expertise necessaria
para coloca-la em funcionamento, de colocar assdesi regulatérias em um estado de
congelamento ou de tornar o instituto uma meradsaoa, esvaziando o significado normativo

da lei em questéo.
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Chama-se atencao aos prazos curtos presentesjato e lei para a realizacdo da
andlise de impacto regulatério. Combinando tal fatm a impossibilidade de afastamento da
realizacdo da analise no ambito da agéncia - seedessario o aval do ministro responsavel
pelo 6rgdo da administracdo central ao qual a ay@&sta vinculada, conforme previsdo do
artigo 35 e com a nulidade dos atos editados serhsarvancia do disposto no projeto,
conforme previsao do artigo 34 - os mecanismos argossivel engessamento das decisdes

esta pautado e € plenamente cabivel.

6. Consideracdes sobre o Projeto de Lei 1539 de 801

Metarregular € necessario e deve, em algum monigni® se estender para todas as
decis@es regulatérias, ndo s6 no ambito das agéregaladoras mas de toda a administracao
publica. Apesar dos pontos preocupante do projgiostos acima, ha muitos pontos positivos
a serem elogiadds.

O primeiro ponto positivo € a inquestionavel raalmacéo do processo decisorio da
regulacdo. Segundo o mandamento do artigo 4°afiadise de impacto regulatorio deve ser
realizada para medir as potenciais consequénciamdeniciativa regulatoria, considerando
inclusive a hipotese de ndo intervencdo - ou deidasdndo regulatérias. Além disso, a
racionalizacao traria o beneficio de tornar possiventrole das decisdes por parte dos agentes
regulados e da sociedade civil, tornando a lingueggpecifica que permeia as discussfes que
culminam as decisfes em algo palatavel e coerangegessoas sem o conhecimento técnico
necessario - como membros do Ministério Publicd?dder Judiciario e da sociedade em geral.

A publicidade dos atos € outro fator fundamentahb@a ndo seja novo no
ordenamento juridico, e que tem deixado a desagmagéncias reguladoras. Informacdes que
atualmente se encontram dispersas e tém difigkacdevem ser condensadas nos relatorios e
disponibilizadas ao publico, conforme mandamentoadiyo 8°, respeitada a necessidade
eventual de sigilo de determinadas informa¢esnAdé&so, a publicidade dos chamamentos

publicos deve melhorar, melhorando consequentenagoégticipacdo das partes interessadas.

” Para os possiveis beneficios da andlise de impagtdatério, cf. SILVESTRE, Matheus Meott.
Captura Regulatoria: A analise de impacto regulatorio como alterngpiaaao Brasil. Santo Domingo:
Alacde, 2015. Disponivel em: < http://alacde201g/mapers/82.pdf> Acesso em 12 de marco de 2016.
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A participagcdo por meio dos chamamentos publi@s 12 - devera ser feita a todas
as partes interessadas para que oferecam confi@suspbre alternativas que nao vinculam o
decisor, mas que devem ser consideradas no prodeswmmada de decisdo. Além disso, o
projeto prevé que qualquer pessoa interessada eontgbuicdes, independente de convite.
Aqui cabe uma breve reflexdo: o paragrafo Unicadiyo 12 estabelece que as sugestdes
possam ser feitas sem 0 acompanhamento de eséetitsos, que ficardo a cargo da agéncia.
Enquanto isso facilita a participacéo da sociedadeorganizada, que em regra nao dispoe
dos meios para realizar tais estudos, pode abnigena para abusos por parte de alguns
interessados, soterrando a agéncia de possibiidage segundo o caput do mesmo artigo
devem ser consideradas. Talvez fosse prudente lisa@aforma de instrumentalizar a
participacdo, sem impedir nenhuma parte mas ewthrethas para abusos.

O papel de oversight body a ser exercido pela S@ede Acompanhamento
Econbémico do Ministério da Fazenda, embora jacadd pelos motivos acima expostos, tem
potencial para trazer uniformidade as analisesg@¢to regulatério, papel que ndo conseguiu
ser bem desempenhado pelo PRO-REG, gerando anralisasdo realizadas - sem parametros
entre as agéncias, tornando o processo confusm@tdndo o controle pela sociedade civil e
pelas partes interessadas.

Por altimo destaca-se a funcdo de monitoramentndlise de impacto regulatorio.
Responséavel ndo s6 por informar o tomador da decedd também serve para avaliar os
impactos efeitos das medidas adotadas, acompanbaaddetividade no curto, médio e longo
prazo. Nao estando em concordancia com o previasorazfes da tomada de deciséao,
alteracdes podem ser realizadas a politica, omneséno a revogacdo da mesma caso 0S custos
excedam os beneficios.

Portanto, pelo exposto, a adocao da analise dectmpegulatério € um compromisso
da administracdo, inicialmente no ambito das agénoegualdoras, com 0os mandamentos
constitucionais previstos no artigo 37 da Congt#taiFederal, notadamente os principios da
publicidade e eficiéncia. Apesar de todas as adtaqui elencadas e problematizando a forma
de adocéao por meio de uma lei que ignora todaspeiicidades institucionais e dificuldades
praticas da adocao, a analise de impacto reguaaitema da metarregulacdo como um todo,
estdo na pauta internacional e comecam a ganhameoho cendrio juridico nacional e o
Projeto de Lei 1539 de 2015 mesmo que néo sej@agwaom a redacéo atual serve como um

excelente vento a soprar nos moinhos do debate.
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